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前言
　　本文以中国内蒙古自治区展开的退牧还草等禁牧政策为例展开讨论。这一政策
是通过国家控制集体所有的使用权来实现恢复当地环境的国家政策之一。
　　首先，在中国，老百姓对土地拥有的所有权不能实质的绝对所有权。在一定情
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Abstract
 The grazing forbidden policy is an important ecological project that was 
implemented at the beginning of this century in different regions in China. Yet, various 
problems emerged during its implementation. At an early stage, majority of the farmers 
could not get enough subsidies because of the incomplete compensation system. The 
objective of this study is to investigate the ecological compensation of the grazing 
forbidden project and draw up criteria for the life-style of the farmers in the areas 
covered by this project. A questionnaire survey and follow up interviews were conducted 
in Alashan prefecture of Inner Mongolia. The results indicated that in a later stage the 
farmers received more support from the government by receiving compensation for 
the added value of losing the rights to use their lands as well. At the end, policies and 
measures to establish and fulfill the ecological compensation mechanism in the grazing 
forbidden areas are also discussed.
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况下，国家把集体所有的牧地及耕地定为保护区，与此同时，限制当地居民的土地
使用。尤其是1998年的天然林保护工程和1999年的退耕还林的两个环保政策实施以
后，国家限制所有权的倾向越来越明显。国家限制所有权的同时，对拥有所有权的
农牧民有责任进行补贴。
　　在阿拉善，政府从1999年到2003年实施了天然林保护工程，从2002年到2012年
实施了退牧还草工程，从2011到2015年采取了草原生态补助奖励机制实施办法。林
业上有公益林政策，中间有重合的年份和重合的项目。在阿拉善，资金由政府统一
统筹分配，确保农牧民收益均衡，而不是按照各个项目分别补助。因为草场的所有
权一直是嘎查集体所有，所以上述的项目到2015年结束以后将根据国家政策由政府
再统筹确定。
　　因为本文的调查对象内蒙古自治区是存在着严重沙漠化问题的地区，所以国家
在自治区内的很多地方已经开始实施了上述的环保政策。针对比，笔者在内蒙古自
治区阿拉善左旗巴润别立镇铁木日乌德嘎查进行了调研。铁木日乌德嘎查草场一直
为集体所有，未按照地理位置进行承包划分，但是进行了人均草地面积的划分，是
搬迁面积最大35万亩山林，草场，搬迁户数和人口最大的嘎查。上述的政策大大改
变了当地居民的谋生手段及生活习惯。本文要调查的主要问题包括以下的两点：第
一，国家实施政策以后，当地农牧民自愿答应放弃土地使用权并接受补贴吗？第二，
如果他们同意国家政策的话，有什么样的条件才能同意？为了回答这些问题，笔者
通过实地调研来把握禁牧政策后的居民生活真相和居民对牧地的权利意识。2009年
当时在铁木日乌德嘎查有大约170户670名人口生活居住。笔者于2009年９月12日～
17日住在铁木日乌德嘎查的普通家庭，对51户居民进行了问卷调查。调查涵盖家庭
经济，谋生手段，退牧还草的补贴和禁牧等内容。此外，笔者还通过对几位老人的
采访来了解嘎查的历史。
１．森林生态补偿
１－１．生态补偿的定义
　　在中国从20世纪90年代开始森林生态效益补偿的必要性备受关注和讨论。目
前，已经出现了环境资源价值理论，外部性理论，公共产品理论，生态学理论，劳
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动价值论等等理论。学者们对生态补偿进行了广泛的研究。
　　一般认为，生态补偿是源于生态学中的生态平衡思想。所谓生态补偿是指“生
态有机体，种群，群落或生态系统受到干扰时，所表现出来的缓和干扰，调节自
身状态使生存得以维持的能力，或者可以看作生态负荷的还原能力。”1 这一生态学
上的概念是中国学术界最常用的定义。环境科学学者的叶文虎认为：“生态补偿
是自然生态系统对由于社会，经济活动造成的生态环境破坏所起的缓冲和补偿作
用。”2 生态学或者环境科学意义上的生态补偿基本上都是对人类活动造成的环境问
题进行恢复，弥补和替换的过程或活动。其目的在于维持生态系统的平衡，而且在
良好的生态环境的基础上才能有人类的生存和发展。
　　将环境问题的外部不经济性内在化是经济学意义上生态补偿的核心内容。经济
学者毛显强认为：“征收生态环境补偿核心在于为损害生态环境而承担费用的一种
责任，作用在于它提供一种减少对生态环境损害的经济刺激手段。”3 法学者张峰认
为：“法学的意义上的生态补偿，可以被认为是国家或社会主体之间的一项约定，
并通过此项约定实施的补偿性措施，其运用一定的费用给予保护生态环境者一定的
补偿，从而体现生态责任和生态利益的公平分配，实现生态正义，并达到维护生态
系统平衡和稳定性的目的。”4
　　从各个领域的定义来看，学者们基本上取得了对补偿的必要性和补偿对象的共
识，但目前补偿标准和补偿主体等内容还需要继续深入的讨论。
１－２．森林生态补偿的内容
　　中国公益林生态效益补偿制度由天然林保护工程，退耕还林还草工程经济补偿
规定，集体公益林生态效益补偿等三个部分构成。大约从1983年到1992年国家层次
开始了生态效益补偿政策研究。森林生态补偿第一次在森林法中出现的是1998年４
月29日全国九届人大二次会议通过《森林法》修正案。新森林法第八条第二款规定：
“国家设立森林生态效益补偿基金，用于提供生态效益的防护林和特种用途林林木
的营造，抚育，保护和管理。”《森林法实施条例》第十五条规定：“防护林和特种
用途林的经营者，有获得森林生态效益补偿的权利。”此后，中国经历了1998年的
特大洪灾以后，进一步推进了森林生态补偿法制的具体化。
　　1998年在长江，松花江发生的特大洪灾及在珠江，淮江，黄河发生的大洪灾过
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后，国家下达“全面停止长江黄河流域上中游的天然林采伐，森工企业转向营林管
护”的精神，东北，内蒙古等重点国有林区和长江中上游地区实施了天然林保护工
程。当时，国家财政对保护区内国有森工企业因天然林禁伐导致职工转岗分流，地
方财政收入减少等进行了补偿。
　　1999年以后，在西部水土流失严重的地区实施了退耕还林退耕还草工程。这工
程从甘肃，陕西，四川等试点开始推行，第二年已经延伸到包括自治区和直辖市的
西部13省174县。国家对退耕户无偿提供粮食，现金补助和造林种草的种苗费用。
本文的主要课题退牧还草就是退耕还林工程中的重要内容之一。与此同时，湖南，
江西，福建等拥有集体林区的省份也在森林分类区划界定的基础上开展了林业分类
经营工作。这些地区的造林绿和人工林被划为生态公益林以后，不仅使得商品林面
积减少，结果还造成地方政府税收和农民收入的锐减。为了弥补这些经济损失，从
2001年开始国家每年投入10亿元的森林生态效益补助资金，先在11省区和直辖市实
施了补助标准75元 /hm的试点工作。2004年12月10日正式设立了中央森林生态效益
补偿基金。
１－３．退耕还林工程中的退牧还草的位置
　　退牧还草的目标在于在水土流失，草原退化，沙漠化等生态环境恶劣地区内通
过全面禁止放牧来实现恢复草原。有关保护草原的法律，早在1985年国家制订了
《中华人民共和国草原法》。草原法为了畜牧业发展，明确规定因建设征用或者使用
草原，应当交纳草原植被恢复费。所交纳的费用由草原行政主管部门按照规定用于
恢复草原植被。草原植被恢复费是草原生态补偿机制的重要内容，但是迄今为止国
务院仍然没有出台草原植被恢复费征收，使用和管理的法规。此外，1999年国家实
施了上述的退耕还林工程，与此同时，按照政府提出的“林草（牧）结合”的理念，
2000年拟定了《全国已垦草原退牧还草建设规划（2001－2010年）》，在全国22个省
区，以西部12个省区为重点开展退牧还草。
　　林业经济学者刘璨对林草结合的理念和实践这样评价：“我国草场资源和森林
资源分布具有明显的地带性，似乎森林资源与草场资源分布不相容。林草结合的可
能性不是太大。但是我国乃至世界已经开展了林草（牧）结合的实践，并取得了重
要进展。”5“如果仅仅实现森林资源经营管理，草场资源的经营管理的收益高于林草
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结合经营的收益，那么将实现林草专业化经营。”“包括森林资源和草场资源在内的
可再生资源的经营管理不仅要考虑到经济效益，而且要考虑到环境效益，林草结合
经营还要充分考虑到林草结合能否取得比较好的环境，经济与社会综合效益。”6
　　2002年12月26日国务院批准启动退牧还草工程。此后，这一工程每10年进行一
次审核。实施退牧还草的主要目的包括以下七点：第一，进一步完善草原家庭承包
责任制；第二，把草场生产经营，保护与建设的责任落实到户；第三，实行以草定
畜，严格控制载畜量；第四，实行草场围栏封育，禁牧，休牧，划区轮牧，适当建
设人工草地和饲草料基地，大力推行舍饲圈养；第五，利用国家库存陈化粮较多的
时机，以中央投入带动地方和个人投入；第六，推行休牧与轮牧相结合，放牧与舍
饲相结合的生产方式；第七，优化畜草产业结构，恢复草原植被，实现畜牧业的可
持续发展，确保农牧民的长远生计。
１－４．森林生态效益补偿标准问题
　　虽然社会认可政府补偿是必要的，但对补偿金额，补偿时限等执行标准问题仍
有意见。最大的问题是政府在全国执行统一标准，忽视了各地方的差异，导致补偿
标准常常不符和实际情况的问题。
　　天然林保护工程等森林保护政策在取得巨大成就的同时，就产生了这样的问
题。具体而言，就是政策规定的补偿标准过低并且单一。李明阳指出：第一，全面
禁伐后，工程区内生产，生活用材困难，地方财政收入锐减；第二，补偿内容缺乏
明确规定，导致农户经济利益受到损害，容易诱发突击采伐事件，造成新的乱砍滥
伐现象。7
　　集体公益林政策也存在同样的问题。目前除了广东省出台地方法规，规章对集
体公益林政策加以规范以外，中国其他省区尚处于空白。不过，广东省的补偿政策
也存在补偿标准偏低，补偿效果欠佳的问题。据广东省云浮市支成区林业局反映，
靠山吃山的群众一旦脱离赖以生存的条件，就会造成暂时的生活困难，要用微薄的
补偿费来实现禁止采伐，禁止开展生产性经营活动的目标很难说是行之有效的。8
　　退耕还林（草）工程执行的单一补偿标准，也在全国各地引起了不符合实际情
况问题。按照中央政府制定的退耕还林工程补偿方案，北方黄河流域每亩补贴为
160元，南方长江流域每亩补贴为210元。这是根据补贴粮食1.4元 /千克的国家支出
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标准算出来的。粮食补助费和生活补助费对退耕还草补助２年，生态林补助８年，
经济林补助５年。2004年以后，已经兑现给农民。根据徐晋涛等在甘肃，陕西和四
川西部三省进行的实证调查，9 实际上有的地方超过，有的地方远远达不到国家补偿
标准。
　　李世东在宁夏回族自治区进行的调查显示，宁夏全区粮食平均产量1,161kg/
hm，其中条件好的地方达3,000kg/hm，条件差的地方不到450kg/hm，但是都按照
1,500kg/hm的标准来补助。从调查结果可以得知，在同一个省区里各地方产量差
异教大，统一标准补偿不利于发挥各地退耕还林积极性。10 对此，不少学者指出执
行一个统一的补助标准不尽合理，补偿额度不管过低还是过高，均会使工程既缺乏
发展均衡性又缺少地区公平性。11
　　整理了森林生态补偿标准问题后，下文笔者要通过实地调查，来分析地方执行
的禁牧政策内容及禁牧政策给当地居民生活带来的影响。
２．退牧还草前的当地情况
２－１．从建国前后到改革开放
　　1994年建国当时，铁木日乌德嘎查只有10户居民，人口不足一百。国内解放战
争时期，从相邻的宁夏回族自治区到阿拉善涌入了很多汉族居民。现在在这个嘎查
汉族人口占80％，他们基本上都是从宁夏迁居过来的，其他还有一户满族，剩下的
大约20％都是蒙古族。
　　建国以前，放牧都必须依照蒙古族的传统规定，不过当时的规定不是很严格，
所以汉族居民也比较容易进行放牧。当时，从外地迁居过来的汉族居民都是先在蒙
古族家庭打工，得到当地蒙古族人的信用以后，逐渐成为嘎查的一员，同时，也获
得独立放牧的权利，并可以转变为蒙古族人。以前贺兰山一带的草地不全是公用地，
但类似于公用地，嘎查以外的居民在一定的情况下也可以使用资源。对此，刘魁立
等学者表示，临近地区的汉族移入阿拉善以后，阿拉善蒙族传统生产，生活方式都
被汉族毁灭了，结果引起了现在的生态恶化。12
　　1958年以后，按照人民公社的规定，当地牧民把个人所有的山羊，绵羊都交到
人民公社了。同时，人民公社划定了人们放牧的边界。改革开放以后到1983年，集
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体所有的山羊和绵羊都归于个人所有了。当时嘎查的人口大约有500人，而山羊大
约有2,000头。人民公社解散了以后，按人头分配，一个人４头山羊。由此可以看
出当时山羊的头数极少，还没发生过度放牧的现象。
２－２．过度放牧问题
　　改革开放以后不久，当地的过度放牧现象开始变得越来越严重了。直接的原因
不是从集体所有到个人所有的制度转变，而是20世纪80年代后期市场棉绒价格的猛
涨。同时，由于当时已经开始了家畜的个人所有制，所以人们都有了经营的积极性，
这样才能对市场变化作出快速的反应，结果引起了严重的过度放牧现象。
　　1983年棉绒的价格是一斤十几元。后来，随着对米国，日本的出口增加，80年
代后期已经涨到了一斤100元以上，高峰时期涨到了一斤200元。由于棉绒的价格涨
了10倍，而个体经营又成为主要的经营方式，所以人们都开始增加山羊的头数。最
高峰时期，整个嘎查有１万4,000头山羊。到1999年，一户平均有148.9头山羊，这
是1983年平均值的７倍。当地居民一致认为，从1990年到1995年草地开始慢慢地减
少，此后从1998年到1999年发生旱灾后，草原已经非常明显地面临危机了。下面介
绍几位当地人对当时情况的回想。
WYG 37岁（男性）汉族，家人：妻子37岁，女儿19岁，儿子11岁
我们小时候，山上有很多灌木，根本不能进去，但是到了1999年山上什么也没有，
都光秃秃了。以前山羊一旦进到灌木林就完全看不到了，那时灌木林有那么密。现
在兔子进去灌木林也从外面能看得出来它在哪里。我们还是应该要做环保。
WXY 42岁（男性）汉族，家人：妻子42岁，女儿20岁
我记得大概十几岁的时候，山里有很多种植物，我们经常去山上摘蘑菇。因为那时
草和灌木又高又多，所以我们的车子也进不。老人都说，以前的草更高，都有１米
以上。20世纪90年代以后，山羊吃掉了所有的植物，车子也容易进去了。
２－３．天然林保护与退牧还草
　　1999年人人都意识到了贺兰山的草地已经面临了很大的危机，同年在贺兰山开
始实施了天然林保护工程。当地的年平均降水量约为200㎜左右，在这种只有灌木，
甚至草也较少的地方实施“天然林”工程也有点滑稽。因为管贺兰山的行政单位就
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是国家林业局，所以政策的名目就叫“天然林保护”。在贺兰山实施的天然林保护
工程等一些政策与“森林”有关的政策的项目名字都是行政意义，并不是生态学意
义的项目名字。
　　在贺兰山进行的禁牧政策经过３个阶段才实现了全面禁牧。第一期，1999年开
始的天然林保护工程；第二期，2001年开始的天然林保护工程；第三期，2003年开
始的退牧还草工程。2003年实施政策以后，整个贺兰山全面禁牧了。对当地居民来
说，这些项目的名目都不太重要，他们俗称第一批，第二批，第三批。
　　1999年开始第一批项目时，政府对在山上放牧的牧民开始劝导，对同意禁牧政
策的牧民给与补偿，同时也给他们提供代替农地促进农耕。因为大多数居民都是汉
族的缘故，所以在这嘎查政策开始之前，本来就有不少人在山上放牧的同时已经开
始在山下耕作农地了。尤其是草地变恶劣，饲料不足以后，当地居民增加了玉米生
产作饲料用。由于这种方式，居民在山上和山下都有了居所。
　　政府对居民的要求是拆除他们在山上的房屋，以后不要继续放牧，迁到了山下
以后，用政府提供替代农地进行耕作或者进行山羊的围栏封育。第一批，第二批的
政策实施时，政府对居民准备的补偿只不过是弥补拆除的房屋及一些资产损失而
已。（见表１）第一批和第二批，居住在草地破坏情况最严重的地方的69户362人同
意政府的政策并进行了搬迁。之后，2003年第三批的退牧还草工程实施时，政府决
定进行全面禁牧，强制拆迁了当时还在山上的57户。第一批，第二批的补偿内容都
是对最基本的个人资产的补偿，但是第三批的时候，政府对集体所有的牧地发了补
偿。补偿形式变化的背景存在着国家政策的变化。2000年以后在全国各地发生了
农民对政府执行的各种农村政策相当激烈地抗议活动。政府看重这一情况的结果，
2003年提出了“和谐社会”，“社会主义新农村建设”等新政策。在当地从第三批以
后开始的补偿形式变化也这些政策之下推动的政策之一。其标准是牧地１亩一年
4.95元，整个嘎查的牧地当时有９万7,860亩，所以嘎查获得了一年48万元的补偿，
每年按人头分配补偿。2003年当时，政府表示补偿期为５年，但后来又延长了５年。
　　时任嘎查书记指出搬迁中存在以下矛盾：第一，二批搬迁农户的搬迁安置费共
175,000元被挪用到黄土沟南滩开地，未分配到搬迁户，在开地后也没有公平分地，
因此造成了搬迁上访。后来通过将开辟土地卖出去，将政府免费盖的扶贫房屋通过
收钱的方式弥补了搬迁安置费的挪用，将资金发放给了搬迁户。
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３．放牧转变到农耕
３－１．畜产经营的变化
　　比较1999年退牧还草开始之前和2008年开始之后的每户平均年收入及其收入
来源，可以看得出其中存在明显的差别。（见图１）退牧还草之前的平均年收入为
２万2,870元，退牧还草以后增加了1.6倍，为３万7,530元。因为在这段时间物价也
涨了1.4倍，所以不能光看收入的增加。不过调查结果表示，退牧还草以后居民也
表１　搬迁详细情况
第一批 第二批 第三批
天然林保护工程 天然林保护工程 退牧还草工程
99年冬－2000春 2001春－夏 02年冬－03年春
主要在山里面放牧的牧户 山外围牧户 山脚小滩里面
63户 ６户 57户（其中10户是第一批从
山里面搬到滩里面的
土房补贴100元 /㎡ 土房补贴150元 /㎡ 国家按照草场面积补贴，铁
木日乌德领取补贴草场面积
９万多亩
砖房补贴150元 /㎡ 砖房补贴200元 /㎡ 为了平衡搬迁，嘎查村民大
会讨论决定第三批搬迁的人
按照第一批标准补贴，共折
合22,300亩草场从04－08年
５年的补贴，分年发放给了
第三批搬迁户
棚圈1,000元 /户 棚圈1,000元 /户 由于铁嘎查草场是属于集体
所有，未划分到户，剩余
７万多亩按照100亩 /人的量
进行划分，所得资金分到各
户
水井1,000元 /户 水井1,000元 /户 从09年第三批人补助发放完
后，现在人均130亩草场，按
照4.95元 /亩的标准领取补
助，18－55男，50女（学生，
公务员等除外）用作交纳养
老金，55岁以上男性，50岁
以上女性领取每月558元养老
金，其名义下草场充公。
搬迁安置费500元 /人 搬迁安置费500元 /人
　第一，二批直接搬迁户共69户，搬迁362人。由于草场归集体所有，因此实际上在搬迁过
程中，涉及到了全嘎查170户，670人，未纳入搬迁户计算的农户，虽然也享有草场使用权，
但是由于自己没有在山上放牧或者将牲畜托管给别人，所以搬迁统计未列入计算中。
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没有面临经济困难。他们失去了原来的谋生手段以后，居民生产形成了以农业为主，
打工，创业为铺的多样性产业格局。
　　退牧之前，贩卖棉绒等跟山羊有关的收入超过了57.8％，达到１万3,226元，
2008年进行全面禁牧以后，只有一户舍饲圈养贩卖山羊。其他养羊的家庭都不是为
了贩卖，而是自家用的。可以说，实际上在这个嘎查里山羊的畜产经营已经不存在
了。山羊的畜产经营废除了以后，畜产收入却仍然继续增加，这其中的原因在于通
过NGO的支持13在嘎查里建设了奶牛场，开始发展了奶牛项目。
３－２．农业经营的变化
　　1997年调查对象的51户拥有的农地总共面积为732.4亩，到2009年增加了1.67
倍，达到1,220.2亩，平均每户从14.4亩增加到23.8亩。增加的农地绝大部分都是新
开垦的农地，退牧的牧民迅速转到耕作农地了。1997年约为半数的22户拥有平均
10～15亩的农地。实施退牧还草以后，新开垦的农地增加了，约为半数的22户拥有
20～30亩农地了。（见图２）
　　退牧还草之前当地人已经开始耕作农地了，但以前生产的玉米不是贩卖用，而
主要是用作山羊的饲料。1999年，生产玉米的农户当中每户平均只有5.6％是贩卖用，
此收入为一户一年1,284元。退牧还草以后，玉米生产的54.3％是贩卖用，此收入增
加9.7倍，为１万2,418元。由此可见，玉米替代棉绒成为他们的主要经济收入。另
图１　退牧还草前后的平均年收入及此内容
?????????????????????????
???????????????
????? ?????
? ???????????? ????
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外，不能忽略的是，剩下的45.7％的玉米生产仍然是饲料用的，这是用于退牧以后
开始发展的奶牛项目和一些舍饲圈养的山羊。
３－３．外出打工的增加
　　退牧后，当地居民外出打工的比例增加了。1999年当地人去外地或者邻近打工
的现金收入一年一户平均只有211元，到2008年增加大约30倍，达到6,168元了。他
们一般是在宁夏回族自治区银川等城市从事服务业或者在邻近地区从事矿业，运输
业和建筑业。
４．实施退牧还草的过程与实施效果
４－１．牧民同意禁牧政策的背景
　　政府在所有权属于当地居民的集体所有的土地上实施了全面禁牧的政策。本节
将通过实地调研的结果来考察当地居民对禁牧政策的看法和认识。
　　首先，对笔者提出的“您为什么同意了禁牧政策？”的问题，在51个人当中36
个人（70.6％）回答“因为不能反对政府的政策”（见表２）。从此可以看见，虽然
牧地都是嘎查的集体所有，但是绝大多数的居民没有以土地所有权为由去对政府抗
议。这反映了中国农民对所有权的权利意识的形态和中国政府实施政策的形象。另
外，还有９个人（17.6％）提出了关于环境问题的理由，回答“为了防止生态环境
? ?? ? ? ??? ?????????
??
???? ????? ?????? ?????? ?????? ?????? ??? ???? ?????? ?????? ??????? ?????? ?
图２　调查对象51户的经营农地的规模分布
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恶化”，“因为饲料不足，放牧有困难了”。下面介绍几种代表性的意见。
CBP 42岁（男性）汉族，家人：妻子40岁，女儿17岁，儿子11岁
因为山上已经没有多少草地了，所以觉得同意政府的政策也好。再说，可以享受补
贴，所以毫不犹豫地同意了。政府说，草地的恶劣化很严重，如果不做全面禁牧就
不能防止恶劣化。当时，我非常理解他们说的意思了。
HQF 53岁（男性）汉族，家人：妻子51岁
全面禁牧是合理的。1999年大约有２万只山羊，如果政府不管我们，大家都继续放
牧的话，2003年或者2004年的时候就无法继续放牧了。
WYG 37岁（男性）汉族，家人：妻子37岁，女儿19岁，儿子11岁
我们的草地早晚就不行了，等到完全不行的地步就没人救我们了。当时觉得，如果
我们现在同意禁牧的话，政府帮助我们还来得及。
　　对牧民来说，有草才有资源价值，他们不怎么看重土地。换句话说，对他们来
说，没有草的土地几乎没有价值。可能这也是当地人对土地的所有权意识比较薄弱
的原因。这跟农耕民对土地拥有很强的所有权意识很不一样。当时，随着人们过度
放牧的增加，草地也日益减少了。有一些人已经看到了没有继续放牧的可能性，所
以积极地同意了禁牧政策。
　　其次，对“您认为禁牧政策合不合理？”的问题62.7％的人回答了“合理”，
这一回答远远超过了33.3％的“不合理”。上面的问题当中大部分的人回答了“因
为不能反对政府的政策”，他们说不得不接受政策，但换个问题大部分的人就回答
表２　同意禁牧政策的理由
　 回答人数 *
因为不能反对政府的政策 36
因为其他的人也同意了 7
为了防止生态环境恶化 6
因为对自己的生活没有」太大的影响 5
因为饲料不足，放牧有困难 3
为了子孙 3
因为能享受补偿 2
*因为允许了重复回答，所以答案数合计超过51。　　
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了禁牧是合理的。这两个回答之间有点矛盾。下面介绍几位同时回答“因为不能反
对政府的政策”和“合理”的居民的意见。
WZQ 51岁（男性）汉族，家人：妻子51岁，大儿子27岁，儿媳妇26岁，儿子25岁，
孙子３岁
以前天然林保护感觉需要终生禁牧，但退牧还草现在延续了５年，要接着延续就要
延续发补贴，不发群众就不满意。
ZXQ 40岁（女性）蒙族，家人：丈夫43岁，女儿19岁，儿子16岁
因为是国家政策，所以我们不可能反对。当年，秋天的时候把饲料刚搬到山上，但
是等到冬天政府就让我们搬走，我们不得不下来了。后来，第二年春天卖掉了所
有的山羊和绵羊。当时，一头平均有130元的价格，但是卖出去了的价格只有一头
70－80元左右。因为那个春天大家都卖了自家的山羊和绵羊，所以价格降低了。第
一期和第二期发补贴的时候，有不少不公平的地方，很多人去向政府抗议了。
HZB 35岁（男性）汉族，家人：妻子27岁，儿子５岁
因为政策执行很强迫，不下来就罚款了，所以不得不同意了。当时，我们没有别的
选择了。不过我觉得第三期政策很好。几年以后，可以参加社会保险，生活会稳定。
原来草原面积大的人和少的人都享受同样的金额的补贴，应该要考虑以前的草地面
积，要不然太不公平了。另外，我们牧民需要更多的农业支持。现在已经取消了农
业税，对玉米也开始有了补贴，政府政策也有一些好的政策。
　　1999年天然林保护工程（第一批）开始实施的时候，政府对居民只补偿了房屋
等私人财产，而且金额也比较少，所以居民对政府的不满和疑问增加了，甚至不少
人去政府有关部门进行抗议。之所以2003年以后很多居民开始接受了政策，是因为
????????? ????? ????????
图３　居民对禁牧政策的看法 —— 禁牧政策合不合理？
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政府开始对他们失去的牧地按户直接发补贴了。当初，补贴计划只有５年的时间，
但2008年到期以后，政府又延长了５年补贴，这一政策也缓解了居民的不满和紧张。
也可以说，政府开始针对居民失去的使用权直接发补贴以后，居民能够感到自己失
去的权利得到了代价。
　　另外，胡锦涛，温家宝政府提出的“和谐社会”，“社会主义新农村建设”等政
策之下推动的废除农业税14政策，实施农民养老金15政策也改善了居民生活，缓解
了居民对政府的不满。实际上，废除农业税和实施农民养老金跟退牧还草没有直接
的联系，完全是别的政策。不过许多当地居民认为这是互相关联的，废除农业税和
实施农民养老金在他们来看，是政府为他们退牧而开展补贴政策之一。下面介绍最
具代表性的意见。
TQL 54岁（男性）汉族，家人：妻子52岁，大儿子30岁，儿媳妇29岁，孙子５岁，
儿子28岁，女儿26岁
一开始骂共产党是骗人的。现在看到老年人领钱了，大家又都相信政府了。有了养
老保险，子女对老人好，就跟他们过，不好了可以去福利院。说句实话，如果自己
父母还在，给父母用的钱还不如现在这个孙子的一半，养老保险更有利于老人。
４－２．重新开始放牧的期待
　　虽然政府在这个地区实施了禁牧政策，但贺兰山的牧地没有编入到国有地。这
说明，牧地仍然属于集体所有，目前进行暂时禁牧。对此，有一些人表示将来恢复
草原之后，希望重新开始放牧。同时，有一些人表示，规定100头以下的经营是不
合理的，所以适度放牧还不如放弃放牧。
下面介绍几位居民的看法。
YZJ 40岁（男性）汉族，家人：妻子37岁，儿子13岁
禁牧是不合理的。现在草场都属于国家的东西了。我们可以控制山羊的头数，比如
说，一个人养20只山羊的话，不会有问题。也可以采用共同经营的方式。
ZXQ 40岁（女性）蒙族，家人：丈夫43岁，女儿19岁，儿子16岁
我认为退牧还草不是很合理的政策。草生长了也没人利用，有时候容易引起火灾。
为了保持草原的环境，还是需要适度放牧，草被山羊吃才会健康生长。政府应该要
允许各户有40～50头的放牧。
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LXY 35岁（女性）汉族，家人：丈夫35岁，女儿11岁
全面禁牧就是国家政策，我们无法反对。如果以后国家允许放牧的话，我想重新开
始放牧。有人提出适度放牧，但100头以下的经营的话，成本太高了，一点也不合算。
如果规定每户100头以下的放牧，那还不如放弃放牧。
４－３．生态环境的改善
　　我们笔者对居民提出了以下的问题：“在您来看，实施退牧还草政策的正面影
响是什么？”。结果几乎所有的人回答了生态环境的改善。31个人（60.8％）答道“草
地变多了，沙尘暴减少了”，24个人（47.1％）答道“恢复了生态环境”。此外，虽
然不确定科学性因果关系，但是６个人答道“改善了气候，甚至雨天也变多了”。（见
表３）
YZJ 40岁（男性）汉族，家人：妻子37岁，儿子13岁
山上的植物开始生长了以后，沙土也固定了。最近雨天也多了，尤其是去年秋天一
个月的时间下了雨，禁牧之前从来没有过这种天气。
YHL 40岁（男性）汉族，家人：女儿19岁
我是1986年开始放牧了。当时，草的高度有70公分左右。到了1999年就只有不到10
公分。实施退牧还草以后，生态环境得到了恢复。山下生长了不少草，刮风也不太
大了，沙尘暴也变少了。
HQF 53岁（男性）汉族，家人：妻子51岁
表３　居民对禁牧政策的看法 —— 在您来看，
　　　实施退牧还草政策的正面影响是什么？
　 回答人数
草地变多了，沙尘暴减少了 31
恢复了生态环境 24
有了养老金 10
有了补贴 7
改善了气候（雨天变多了） 6
减少了劳动 2
有了国际支援 2
景观变好了 1
没有好处 4
*因为允许了重复回答，所以答案数合计超过51。　　
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实施退牧还草以后，沙尘暴没有以前那么严重了。几年前，刮了小小的风沙土就会
飞散起来，但现在刮点风也没问题。近年来，草地恢复了一些，下雨也多了。
４－４．农耕面积的扩大与地下水位的降低
　　通过上述的调查，我们可以看到居民对政策表示一定的理解和配合，但是目前
还有别的不定因素。此地有丰富的贺兰山融雪水，由于丰富的地下水，居民禁牧下
山以后比较容易开垦新农地。实施天然林保护工程以后，平均每户增加了1.67倍的
农地面积。问题在于开垦农地的面积太大，用水量超过了地下水的供给量。
　　1972年在这个地区开始展开农业耕作，当时地下水的水位有14米左右深，等到
2009年就有30米深了。随着地下水的水位降低，盐分浓度也提高了。现在饮用水都
有较浓的咸味，当地居民为了控制咸味，喝茶时必须放点糖。这种咸甜的茶水让人
意识到严重的地下水危机。
　　政府意识到地下水水位降低的危机，2003年以后禁止了新开垦农地。为了防止
沙漠化，政府在贺兰山实施了全面禁牧，取得了较大的效果，但与此同时，导致了
地下水枯竭危机这一新环境问题。这种情况让人容易想到今后继续以玉米生产来谋
生是不太可能的。目前，人们期待用来替代放牧山羊的奶牛项目也需要大量的玉米
等饲料。今后，当地居民要继续经营农业的话，需要改变而生产西红柿等耗水量较
少的农作物。或者，他们需要减少对农业的依赖，重新开始适度放牧。
结论
　　天然林保护工程刚开始实施时，居民对政策很不满意，其主要原因是补偿金额
极少。后来，人们对政府的不满逐渐减少，并对政策表示理解。这一态度转变的主
要原因包括以下三点：
　　１，居民得到了替代牧地的丰富的新开垦农地；
　　２，2003年以后居民获得了对牧地使用权的补偿；
　　３，居民得到了大量的外出打工的机会。
　　通过这次调研我们得到的结果是：如果居民能得到替代产业的机会，也能得到
对放弃部分使用权的一定金额补偿的话，基本上人们对政策表示一定的理解，也能
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接受禁牧政策。有一些居民还希望在集体所有的牧地上再进行放牧，但如果能够继
续享受现在的补偿政策的话，大部分的人都会选择放弃放牧。政府已经决定到2013
年结束退牧还草的补偿，但是今后草地仍然属于嘎查集体所有，居民拥有占有权和
使用权。由于这种情况，2013年以后政府通过草原生态补助奖励机制实施办法来继
续对居民分配补贴。
　　另外，值得注意的是，这次调研是在以汉族居民为主体的嘎查进行的。原来阿
拉善的汉族都是农耕民族，建国前后才参与到放牧，所以对他们来说在心理上没有
太大的留恋，因而更容易选择放弃放牧。而在以蒙古族为主体的嘎查实施禁牧政策
的话，由于他们的放牧文化比较根深蒂固，很有可能不会那么容易接受禁牧政策。
这一点是今后需要继续考察的地方。
　　最后，目前这一地区最大的问题是他们的非可持续性的农业经营方式。政府实
施禁牧的最大的背景是此地区有从贺兰山涌出的丰富的地下水。居民退牧以后，可
以依靠丰富的水资源进行农业经营。许多居民认为随着生态环境恢复，地下水水位
有希望获得提高，但是目前他们的农业用水量远远超过雨水流入量，实际上这一状
况不容乐观。为了实现可持续农业经营，他们需要控制农业用水量，使其低于地下
水的年流入量。更具体地说，这一地区今后必须采用节水技术，引进耗水量少的农
作物。有些居民对将来的适度放牧还抱有期待，按照草地的恢复情况，将来转变政
策再开始适度放牧也是一种选择。
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